Consejo Juridico
de la Region de Murcia

ANTECEDENTES

PRIMERO.- Por la Direccion General de la Funcién Publica y de la Inspeccién de los Servicios
se elaboro un primer borrador denominado "Decreto N° /1998, de , por el que se regula el
procedimiento de integracion en los Cuerpos, Escalas y Opciones correspondientes, de los
funcionarios pertenecientes a una escala a extinguir”, que fue sometido a la consideracion de la
Mesa General de Negociacion en su sesion celebrada los dias 29 y 30 de abril, resultando
aprobado, segun consta en la certificacion expedida por su Secretario (aun cuando la misma se
refiere a un proyecto de Orden, no de Decreto). En los mismos términos favorables al proyecto
de norma (ahora si, de Decreto) se pronuncié el Consejo Regional de la Funcion Publica, en su
sesidn del dia 19 de mayo de 1998, de acuerdo con lo expresado en el certificado expedido por
su Secretario.

SEGUNDO.- El 15 de junio de 1998 se emitid un informe por el Servicio de Ordenacion y
Técnicas de Gestion de la Direccion General de la Funcion Publica, en el que se exponen las
razones que justifican la necesidad y oportunidad de la norma, su adecuacién al ordenamiento
vigente, y la circunstancia de que el proyecto normativo no va a producir incremento de gasto
publico, lo que, implicitamente, justifica la ausencia de una Memoria econdmica exigida por la
Ley de Presupuestos del ejercicio.

TERCERO.- Remitido el expediente a la Secretaria General de la Consejeria de Presidencia, el
22 de junio de 1998 emitio su informe en el que, tras diversas consideraciones, exponia que la
regulacion disefiada rebasaba el puro desarrollo reglamentario de la Disposicién Adicional
Séptima de la Ley 3/1986, de 19 de marzo, de la Funcion Publica de la Region de Murcia (LF),
introducida por la 13/1997, de 23 de diciembre, de Medidas Fiscales, Presupuestarias y
Administrativas, "...al intentar establecer la igualdad de derechos (equiparacion, dice el
Proyecto) entre funcionarios integrados en las escalas a extinguir y los del Cuerpo, Escala, u
Opciodn a los que pertenecerian, si no se diera en ellos el supuesto de falta de titulacion,
ademas de utilizar una redaccion ambigua para la determinacion del supuesto de hecho que se
pretende establecer". Siendo la concrecion de los derechos de los funcionarios materia
reservada a la ley, proponia la supresion del apartado 1 del articulo primero del Proyecto.
CUARTO.- La Direccion de los Servicios Juridicos de la Consejeria de Presidencia evacuo su
dictamen el dia 13 de julio de 1998. En él, aunque se enjuicia favorablemente la tramitacion del
Proyecto, se coincide con el parecer del informe de la Secretaria General y se abunda en la
argumentacion justificativa de la supresién propuesta por esta ultima, aconsejando la adopcién
de otras modificaciones como la introduccion de un articulo en el que se defina de forma clara
el objeto de la regulacion, la incorporacion de las circunstancias a tener en cuenta para la
"equiparacion” como propias de la "integracion”, la expresion del plazo para resolver las
peticiones y el sentido del silencio administrativo, en su caso.

QUINTO.- Remitido el dia 23 de julio el expediente para su consulta a este Organo Consultivo,
mediante comunicacion del dia 30 del mismo mes se devolvid a la Consejeria instructora para
gue se completara con determinadas actuaciones.

SEXTO.- Subsanados los defectos observados, el expediente se ha remitido nuevamente al
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Consejo Juridico incorporando el Proyecto definitivo de Decreto, junto con una "nota" del
Servicio de Ordenacion y Técnicas de Gestion, elaborada el 13 de octubre de 1998, en la que
se explican los cambios realizados en el borrador inicial atendiendo las sugerencias de los
organos intervinientes, asi como una consideracion especial sobre el procedimiento y sus
fases.

CONSIDERACIONES

PRIMERA.- Caracter del Dictamen.

El expediente remitido a la consideracion de este Organo Consultivo se refiere a un Proyecto
de Decreto por el que se regula el procedimiento de integracion en los Cuerpos, Escalas y
Opciones correspondientes, de los funcionarios pertenecientes a una escala a extinguir que,
segun su Preambulo, viene a ser desarrollo reglamentario de la Disposicion Adicional Séptima
de la LF. En consecuencia, el Consejo Juridico lo dictamina con caracter preceptivo, en
aplicacion del nimero 5 del articulo 12 de la Ley 2/1997, de 19 de mayo.

SEGUNDA.- Consideraciones de caracter general.

1. De la tramitacion del expediente.

La elaboracion del Proyecto objeto de este dictamen se ha hecho siguiendo el procedimiento
establecido en el articulo 24 de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, a tenor de lo
asi manifestado tanto por el érgano instructor como por todos los que han informado en él. Del
expediente instruido se deduce que el primer borrador elaborado fue sometido a la
consideracion de la Mesa General de Negociacion y al Consejo Regional de la Funcion Publica
antes de que la Administracién tuviera a su disposicion un texto, si no definitivo si al menos
ampliamente discutido. Lo prueba el hecho de que, después de la intervencion de ambos
organos, se emitié el informe que justificaba la legalidad, acierto y oportunidad del proyecto.
Esta es una practica no recomendable porque podria darse el caso de que, por no ser
conforme a Derecho, por ejemplo, no pudiera continuarse con la tramitacion, demostrandose
asi una ineficacia que debe ser la antitesis de una Administracion moderna (articulo 103.1 de la
Constitucion Espafiola). Antes de someter un texto a la Mesa General de Negociacién la
Administracion debe cerciorarse de que los requisitos minimos exigibles para alcanzar el
objetivo propuesto se cumplen, no sélo por exigirlo un elemental criterio de prudencia sino
también por la aplicacion de principios tales como los de buena fe, mutua lealtad y cooperacion
que, por ejemplo, consagraba el numero 1 del Capitulo IX del Acuerdo Administracion de la
Comunidad Autonoma-Organizaciones Sindicales de 28 de octubre de 1994, a cuyo amparo
debia producirse la negociacién con los representantes sindicales de los funcionarios. Mas
trascendencia, si cabe, tiene la conducta seguida respecto del Consejo Regional de la Funcién
Publica. El articulo 13 LF lo define como el érgano superior colegiado de consulta,
asesoramiento y participacion del personal en la politica de funcién publica, reconociéndole en
el apartado b) de su nimero 2 competencia para informar las disposiciones generales sobre
funcién publica cuando hayan de ser aprobadas por el Consejo de Gobierno, como es el caso.
Su consideracion de 6rgano superior en tales funciones reclama una intervencion posterior a la
de otro 6rgano que no ostente tal condicion, dado que, segun su sentido literal, "superior” es lo
gue esta mas alto y en lugar preeminente respecto de otro. La preeminencia que identifica la
superioridad de un érgano sobre otro no se respeta si se somete a su consideracion un asunto
en el que el inferior todavia no se ha manifestado y, menos aun, si se recaba la misma después
de haberlo hecho aquél. En el caso presente, a tenor del expediente remitido, los érganos
inferiores no se habian pronunciado cuando el Consejo Regional de la Funcién Publica estudio
el primer borrador. El riesgo que se asumia con este proceder era que el acto del superior
qguedase vacio de contenido si se modificaba sustancialmente el texto, con lo que no podria

Consejo Juridico de la Region de Murcia Dictamen 01/99 2de5
Fecha impresion: 26/04/2024 20:24



entenderse emitido el informe preceptivo exigido por la LF. No ha sido el caso, pues las
modificaciones introducidas no suponen una alteracion tan sustancial del primer borrador que
hagan irreconocible el propésito que lo animaba. Ahora bien, el érgano instructor debe
esmerarse para evitar que en el futuro pueda incurrir en el supuesto extremo al que aludimos.
2. Del objeto del Decreto.

La Disposicion Adicional Séptima de la LF se refiere inicamente a la integracion en los
Cuerpos y Escalas mientras que el articulo 1 del Proyecto alude a la regulacion del
procedimiento y requisitos para integrar a los funcionarios pertenecientes a escalas a extinguir
en "..cuerpos y, en su caso escalas u opciones...". Por su parte el Titulo del Decreto se refiere
al Procedimiento de integracion en los "CUERPOS, ESCALAS Y OPCIONES...". De la lectura
de estos textos se extrae la consecuencia de que la falta de rigor en el empleo de los términos
gue, segun la LF, tienen una significacion muy precisa. La primera consecuencia seria la de
gue se ha rebasado el ambito del desarrollo reglamentario a que la LF se remite, pues su
Disposicion Adicional Séptima no contempla mas que el cuerpo y la escala, mientras que en el
Proyecto se extiende a la opcién. Habida cuenta que la LF, en su articulo 14, define la "opcion”
como una subdivision de la escala, no hay inconveniente en entender incluida en la habilitacion
legal de potestad reglamentaria esa extension. Ahora bien, por esa misma razén debe hacerse
desaparecer la aparente disyuntiva entre "escala” u "opcion” a la que alude el articulo 1 del
Proyecto. La "opcion" es disyuntiva de la "especialidad”, subgéneros ambas de la "escala",
pero no contrapuestas a ella. Para que el futuro Decreto adquiera mayor precision técnica,
deberia reconocerse esta circunstancia y, en todos los preceptos en los que se cita la opcion,
hacer expresa mencion a la especialidad u opcién, con independencia, incluso, de que en el
momento presente no hubiese reconocida ninguna "especialidad”, pero conscientes de que
puede haberla en un futuro.

3. Del procedimiento de integracion.

El procedimiento que se ha disefiado para la integracion de los funcionarios que reanan las
condiciones que la permitan comprende dos fases perfectamente diferenciadas en el texto
definitivo del Proyecto, mas no asi en el primer borrador, sobre el que se pronunciaron los
organos preinformantes, aunque pudiera deducirse de su tenor literal. Llama la atencién que la
audiencia de los interesados esté prevista en una fase, la segunda, en la que decidir sobre su
integracion Unicamente depende de que haya acreditado la posesion de un determinado titulo,
en tanto que en la primera, la que concluye con un acto del Consejero competente en materia
de funcién publica por el que se les "equipara” a un determinado cuerpo, escala u opcion,
totalmente determinante de sus condiciones de integracion, no se haya tenido en cuenta. En el
namero 1 del articulo 3 del Proyecto, que regula la presentacion de la solicitud de integracion,
se parte del hecho de que los funcionarios pueden pedirla "...en el cuerpo, escala y opcion en
el que se encuentren equiparados”, de donde se deduce que ha de ser en éstos y no en otros
en donde Unicamente pueden quedar definitivamente integrados. La decision del 6rgano
competente es obligada y no puede ser otra que la de reconocerla, si se cumple la condicion de
poseer la titulacion, o denegarla si no es asi, careciendo, en consecuencia, de discrecionalidad
alguna. Es, pues, en la primera fase del procedimiento en la que han de enjuiciarse aspectos
como el de las funciones realizadas en la Administracion Regional, el puesto de trabajo al que
figure adscrito y el cuerpo o escala de procedencia, y, en consecuencia, es en esa fase donde
la labor valorativa tiene una verdadera importancia, y aun mas si se tiene en cuenta que su
resultado va a acotar el espacio en que el funcionario podra ejercer su derecho, es decir, fijara
sus limites. Visto desde esta perspectiva es de la maxima transcendencia que el interesado
también sea oido en ese momento y no ya cuando se supone que el reconocimiento de su
derecho solo depende de una prueba que habra debido aportar junto a su solicitud. Para que el
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procedimiento disefiado sea plenamente garantizador de los derechos de los funcionarios
entiende el Consejo Juridico que debe incluirse el tramite de audiencia en la primera fase, la
regulada en el articulo 2, bajo el titulo de "Equiparacion”.

TERCERA.- Consideraciones particulares.

1. Titulo y Preambulo.

1°. En el Titulo del Proyecto de Decreto no se incluye la referencia a la determinacion de los
requisitos precisos para la integracion de los funcionarios que, sin embargo, esta expresamente
reconocido como propio de su objeto en su articulo 1. Debe incluirse esta mencion.

2°. En el Predmbulo del Proyecto se hacen diversas consideraciones sobre los motivos que
fundamentan el dictado de la norma y sobre los tramites cumplimentados hasta su aprobacion.
Sin embargo, se observa que falta la referencia a que ésta se adopte de acuerdo o no con el
parecer de este Organo Consultivo, que viene impuesta por el nimero 5 del articulo 2 de la Ley
2/1997, de 19 de mayo, del Consejo Juridico de la Regién de Murcia. Por consiguiente, debera
contemplarse la formula introductoria con dicha mencién, en la forma que proceda.

3°. También debe tenerse en cuenta la necesaria actualizacion de la fecha de la sesion del
Consejo de Gobierno que apruebe, en su caso, la norma, que sera posterior a 1998.

2. Articulo 1. Objeto.

De su lectura parece deducirse que la integracion se produce en el momento en que adquieran
la titulacion exigida; esto no es cierto toda vez que requiere la tramitacion del procedimiento
gue la norma regula. Seria mas correcto rectificar la redaccion en el sentido de que la
integracion se producira, con ésta o con otra formula, "una vez que" adquieran la titulacion
exigida.

3. Articulo 2. Equiparacion.

No se considera necesario decir que la norma se refiere a los funcionarios "...que estén
integrados o que se integren en escalas a extinguir...", diferenciando entre las situaciones
presentes y futuras. Las normas juridicas tienen vocacion de permanencia y, por lo tanto,
extienden sus efectos hacia momentos posteriores al de su entrada en vigor y hasta su
derogacion. En consecuencia, no es necesario hacer esa precision. Su mantenimiento, por el
contrario, podria inducir a pensar que, como la Disposicion Adicional Séptima de la LF que
desarrolla se pronuncia en tiempo presente, existen dudas sobre que sea aplicable a casos
posteriores al momento de su publicacién. No es asi, por lo que se ha dicho, considerandose
conveniente eliminar esa doble referencia.

4. Articulo 3. Solicitudes y tramitacion.

12, Para una mejor redaccion del precepto debe eliminarse la distincion entre que los
funcionarios "...adquieran o hayan adquirido la correspondiente titulacion...". No tiene sentido
distinguir ambas situaciones puesto que el efecto es el mismo, la posibilidad de integracion,
siendo indiferente que el titulo se posea con anterioridad o posterioridad a la entrada en vigor
de la norma. No debe confundir que la Disposicion Adicional Séptima de la LF se exprese en
tiempo presente, al igual que se ha dicho en el apartado anterior.

22, La audiencia al interesado debe producirse siempre, excepto en los casos en que, como
dice el articulo 84.4 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, no figuren en el
procedimiento ni sean tenidos en cuenta en la resolucion otros hechos ni otras alegaciones y
pruebas que las aducidas por el interesado. Asi pues, el inciso "en su caso" que figura en el
namero 2 de éste articulo, debe sustituirse por una aclaracion en el sentido indicado.

A la vista de las anteriores consideraciones, el Consejo Juridico formula las siguientes

CONCLUSIONES
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PRIMERA.- El Proyecto de Decreto por el que se regula el procedimiento de integracion en los
Cuerpos, Escalas y Opciones correspondientes, de los funcionarios pertenecientes a una
escala a extinguir, reine, basicamente, los requisitos que permiten su aprobacion por el
Consejo de Gobierno.

SEGUNDA.- No obstante lo anterior, para que la disposicion que se apruebe lo sea de acuerdo
con el parecer de este Organo Consultivo, deberan atenderse las siguientes conclusiones que,
en aplicacion de lo establecido por el articulo 2.5 de la Ley 2/1997, de 19 de mayo, del Consejo
Juridico de la Regidn de Murcia, se entienden esenciales:

12, Consideracion Segunda. 2, sobre menciones a realizar en el texto del Proyecto a las
especialidades u opciones.

22, Consideracion Segunda. 3, sobre inclusién del tramite de audiencia en la fase primera del
procedimiento, la denominada de "equiparacion”.

32 Consideracion Tercera. 1, sobre modificacién de la denominacién del Decreto y de su
férmula introductoria.

42, Consideracion Tercera. 2, sobre rectificacion del articulo 1, en lo relativo al momento de la
integracion.

52, Consideracién Tercera. 3, sobre eliminacion de la referencia a funcionarios "o que se
integren”.

62. Consideracion Tercera. 4, sobre rectificacion del articulo 2 en lo relativo al momento de
obtencion del titulo.

72. Consideracion Tercera 4., sobre concrecion del sentido del inciso "en su caso" del nimero 2
del articulo 3 del proyecto.

No obstante, V.E. resolvera.
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